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内容摘要 
自 2015 年以来，欧洲难民危机持续发酵，而欧盟的应对却捉襟见肘，致使
危机不断恶化。事实上，难民危机不仅是中东政治动荡引发的问题，也是欧盟治
理不当产生的问题。欧盟治理不当主要表现在原本应发挥中坚作用的欧洲共同避
难体系，在实际危机应对中发挥失灵。欧洲共同避难体系是欧盟用于处理避难事
务的法律、政策和机构的综合体系，找到其失灵的原因对于解决难民危机有着重
要作用。 
欧洲化理论是有关欧盟与成员国互动的理论，并且有助于我们理解欧洲共同
避难体系失灵的原因。本文选取德国、意大利和匈牙利三个案例国，采用欧洲化
理论视角，比较分析欧洲共同避难体系失灵的原因。具体章节安排如下： 
除绪论外，本文共有六章：第一章阐述欧洲化理论，并形成欧洲共同避难体
系欧洲化的研究设计；第二章主要概述欧洲共同避难体系的主要内容；第三章通
过比较分析避难体系在案例国的欧洲化过程，在动态过程中把握各成员国的政策
倾向；第四章在前述欧洲化过程的基础上，比较案例国欧洲化的内容和程度；第
五章分析影响避难体系欧洲化的因素；第六章是反思与讨论，总结欧洲共同避难
体系失灵的原因，并尝试提出相关建议。 
本文拟得出如下结论：从避难体系的欧洲化过程来看，欧盟与成员国的互动
在制定、下达、执行和反馈的四个阶段存在差异。从避难体系的欧洲化内容和程
度来看，政策的欧洲化发生倾斜，而价值观念的欧洲化受阻。从避难体系的欧洲
化影响因素来看，国内中介因素，外部因素以及欧盟政策、治理制度自身的因素
交织影响成员国的政策倾向。总之，由于互动过程存在差异、体系内容偏向性强
以及各项中介因素的交错影响，导致避难体系无法在成员国之间得到统一实施，
整体性作用发挥不佳，最终失灵。针对体系失灵原因，本文拟提出三条建议：建
立利益协调机制，加强欧盟避难事务裁量权和完善欧洲共同避难体系。 
关键词：欧洲共同避难体系；难民危机；欧洲化
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Abstract 
Since 2015, the European refugee crisis has continued to ferment, and the EU's response has 
been stretched, causing the crisis to deteriorate. In fact, the refugee crisis is not only a problem 
caused by political turmoil in the Middle East, but also an issue of improper governance in the EU. 
EU’s poor governance is mainly manifested that Common European Asylum System (CEAS) dealing 
with the actual crisis has played a failure, which should have played a backbone role theoretically. 
CEAS is a comprehensive system of laws, policies and institutions used by the EU to deal with 
asylum services, so finding the cause of its failure has an important role in addressing the refugee 
crisis.  
Europeanization is a theory of interaction between the EU and its member states Which  
helps us to understand the causes of the failure of the Common European Asylum System. This 
paper selects the case countries of Germany, Italy and Hungary, and analyzes the reasons of the 
failure of the Common European Asylum System from the perspective of Europeanization theory.  
The specific sections are organized as follows: 
Except from the introduction, this article has six chapters: the first chapter elaborates the 
theory of Europeanization and forms the research design of Common European Asylum System. 
The second chapter focuses on the main elements of the Common European Asylum System. In 
the third chapter, through the comparative analysis of the Common European Asylum System in 
the case of the Europeanization process, grasping the reasons for different policy choices of 
member states. Chapter 4, on the basis of the aforementioned Europeanization process, compares 
the content and extent of Europeanization of the case country. Chapter 5 analyzes the factors that 
influence the Europeanization of the Common European Asylum System. The sixth chapter is the 
reflection and discussion, summarizes the reasons for the failure of the Common European Asylum 
System in Europe, and attempts to make relevant recommendations. 
This paper draws the following conclusions: From the Europeanization process of the 
Common European Asylum System, the interaction between the EU and its member states is 
different in the four stages of formulation, issuance, implementation and feedback. From the 
Europeanization content and extent of the Common European Asylum System, the 
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Europeanization of the asylum policy is slipping, and the Europeanization of the values is hampered.  
From the factors of Europeanization of the Common European Asylum System, the domestic 
mediate factors, external factors and the EU policy, the governance system's own factors 
intertwined affect the policy tendencies of member countries.  In short, due to differences in the 
process of interaction, the system of partial bias and the intervening factors of the mediate factors, 
resulting in Common European Asylum System can not be unified among the member states, the 
overall role of poor play, the final failure. For the reasons for system failure, this paper proposes 
three proposals: establishing a stakeholder coordination mechanism, strengthening EU 
discretionary discretion and improving the European common refuge system. 
key words: Common European Asylum System; Refugee Crisis; Europeanization 
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绪论 
第一节 研究背景及意义 
自 2015年以来，欧洲难民危机持续发酵，而欧盟的应对却捉襟见肘，致使危
机不断恶化。根据欧盟统计局（Eurostat）资料显示（图 1），这场发端于 2011 年
叙利亚内战，恶劣化于 2014 年末，危机化于 2015 年，并持续发酵的难民危机愈
演愈烈，难民人数仍在不断增长，致使欧洲面临着一场非常棘手的难民“战争”。
至 2015年年底，欧盟首次避难申请登记人数已达 1255640人次，大多数来自西亚、
北非等局势动荡地区，其中尤以叙利亚（362800 人）、阿富汗（178200 人）和伊
拉克（121500人）居多，超过三分之一的避难申请（约 441800份）意向去往德国
避难。① 而至 2016年底，欧盟首次避难申请登记人数基本上与去年持平，仍达到
1204300人数之多，叙利亚（334800人）、阿富汗（183000人）和伊拉克（127000
人）构成该年难民三大主体。而德国（登记难民人数 722300人）仍然是申请者首
选的心之所向，意大利（121200人）、法国（76000人）和希腊（49900人）等国
家首次避难申请登记量也因数量庞大而紧随德国之后。②不可否认的是，浩浩荡荡
的难民潮已经开始对欧盟甚至整个欧洲的政治、经济、社会、精英与民众的认知
产生难以估计的影响，如何应对这场来势汹汹的危机已然成为欧盟及其成员国政
策议程的当务之急。 
 
 
 
 
                                                             
①
 Eurostat News Release. “Record number of over 1.2 million first time asylum seekers registered in 2015”. 
http://ec.europa.eu/eurostat/en/web/products-press-releases/-/3-04032016-AP 访问日期：2016-09-27. 
②
 Eurostat News Release. “Asylum in the EU Member States 1.2 million first time asylum seekers registered in 
2016”. 
http://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521/7921609/3-16032017-BP-EN.pdf/e5fa98bb-5d9d-4297-9168-d0
7c67d1c9e1 访问日期：2017-03-22. 
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图 1  2005——2015 欧盟难民避难申请量         单位：千份  
资料来源：Eurostat: online data codes: migr-asyctz and migr-asyappctza  
访问日期：2016-09-27 
 
欧洲共同避难体系（Common European Asylum System，简称 CEAS）是指导当
前欧盟层面采取共同避难行动的制度体系，然而对于本次难民危机的治理却屡屡
失灵，一些配套措施遭到某些成员国强烈抵制或阳奉阴违，政策成效并不显著。就
政策本身执行状况而言，体系核心规则《都柏林条例》因欧盟外部边境国家（意大
利、希腊、马耳他等）无力应对难民潮而陷入部分失灵状态；“希腊、意大利、匈
牙利等国对于大量难民没有进行登记，也没有按照《收容条件指令》提供食宿等收
容最低标准”。①另外，政策的相关配套措施议而不决、决而不行。典型如 2015 年
9 月由特定多数票表决通过的欧盟难民摊派计划（其中捷克、斯洛伐克、罗马尼亚
                                                                 
① 伍慧萍.《难民危机背景下的欧洲避难体系：政策框架、现实困境与发展前景》. 德国研究，2015
（04） 
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和匈牙利投了否决票，芬兰弃权。随后波兰政府更迭，新政府转投反对票，英国、
丹麦、爱尔兰不参与），实施之后的 6 个月只转移了 16 万名难民中的 937 名，导
致该计划沦为笑柄。①再如，欧盟重启土耳其入欧谈判以换取“欧土难民一对一交
换协议”，部分成员国对土耳其的诚意和能力存在质疑，并且，该协议因双方在免
签立场上存在严重冲突，加之欧盟不愿过早交付已承诺土耳其的 30 亿欧元而面临
瓦解困境。②到 2017 年 2 月 27 日，欧土协议只交换了 3715 个人，这与庞大的难
民数量形成了鲜明的对比。③ 
除此之外，成员国国内因素也强烈影响避难体系的实施。除匈牙利为代表的中
东欧国家态度一直强硬并高筑铁丝网严格控制边境外，目前已有 7 个国家重新恢
复境内边境控制，这对避难体系所维护的《申根协定》提出了挑战。④另外，法、
德等国的态度也出现了由欢迎到限制的变化。特别是在巴黎袭击、科隆跨年夜性侵
骚乱等恐怖事件发生之后，这些国家对难民的态度已不似最初那般同情与欢迎。并
且，国内出现极右翼势力的复燃与抬头，对执政党或执政联盟提出政治挑战，这也
迫使政府做出相应妥协。无疑，这样的态度转变对避难体系及其配套措施的严格实
施产生了较大阻碍。 
总之，面对本次危机欧洲共同避难体系失灵了。如图 2 所示，2016 年相较于
2015 年第四季度有较大幅度下降，但难民避难申请量仍达 120 万人次，形势依然
不容乐观。而表 1 中 2016 各月的避难申请量显示，边境外围国家和德、法等国的
确面临着巨大压力，欧盟的难民接收也存在不均现象。 
 
 
 
 
 
 
 
                                                                 
① 凤凰新闻. “欧盟将改革难民制度，拒不执行摊派份额的国家面临巨额罚款”. http://news.ifeng.com/
a/20160504/48680200_0.shtml 访问日期：2016-10-16. 
② 网易新闻. “欧盟土耳其“一对一”难民交换协议实施临近”. http://news.163.com/16/0402/10/BJL17
M7900014AED.html  访问日期：2016-10-21.  
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图 2 2015——2016 各季度欧盟避难申请登记量            单位：份  
数据来源：1. Eurostat Statistics explained. “Asylum Quarterly Report”. http://ec.europa.eu/eurostat/statis
tics -explained/index.php/Asylum_quarterly_report 访问日期：2017-03-22. 
2. Eurostat Statistics explained. “Fi le:Asylum applicants (including fi rst time asylum applicants), Q4 20
15 – Q4 2016.png”. http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/File:Asylum_applicants_(includin
g_fi rs t_time_asylum_applicants),_Q4_2015_–_Q4_2016.png  访问日期：2017-03-22. 
图表自绘 
 
表 1 欧盟 28 国 2016 年后三个季度各月避难申请量        单位：份 
国家/
地区 
2016.05 2016.06 2016.07 2016.08 2016.09 2016.10 2016.11 2016.12 
欧盟
28 国 
103,420 123,955 118,970 138,110 123,310 82,620 74,690 62,985 
比利时 1,185 1,075 1,275 1,665 1,420 1,665 1,525 1,555 
保加利
亚 
1,115 1,425 1,545 2,815 2,075 2,570 1,755 815 
捷克 95 105 110 125 130 145 100 105 
丹麦 370 470 400 295 305 350 285 260 
德国 61,295 80,750 78,665 94,350 78,425 34,270 27,745 20,550 
爱沙尼
亚 
35 15 15 10 20 25 25 5 
爱尔兰 140 155 165 195 220 185 225 260 
希腊 4,280 4,255 4,010 3,530 5,125 6,270 7,625 6,715 
西班牙 1,325 1,510 1,025 1,225 1,320 1,760 1,935 1,565 
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法国 6,545 6,865 6,590 7,655 7,465 7,435 6,680 7,550 
克罗地
亚 
105 100 95 230 365 400 265 190 
意大利 9,220 9,910 11,060 11,455 12,460 13,495 13,615 11,195 
塞浦路
斯 
180 165 230 220 275 355 405 260 
拉脱维
亚 
5 45 25 30 25 55 60 30 
立陶宛 15 45 40 65 40 100 55 15 
卢森堡 125 175 140 200 205 285 175 205 
匈牙利 4,750 4,745 1,865 1,400 1,120 1,200 730 630 
马耳他 140 185 155 190 175 240 165 125 
荷兰 1,115 1,260 1,690 1,905 1,995 2,170 2,070 1,700 
奥地利 3,860 3,190 3,075 3,260 2,605 2,595 2,360 2,455 
波兰 1,550 1,655 1,185 940 850 680 635 615 
葡萄牙 190 175 95 60 175 165 115 120 
罗马尼
亚 
50 80 115 140 195 420 280 290 
斯洛文
尼亚 
55 35 40 120 115 90 190 140 
斯洛伐
克 
15 5 5 20 15 10 20 20 
芬兰 340 350 360 475 510 335 315 310 
瑞典 2,050 2,105 2,105 2,365 2,395 2,425 2,220 1,985 
英国 3,255 3,110 2,905 3,160 3,280 2,935 3,120 3,325 
数据来源：Eurostat Statistics explained. ”First Asylum Applicant in Q1-Q3 2016” .http://appsso.eurostat.
ec.europa.eu/nui/submitViewTableAction.do 访问日期：2017-03-22. 
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为何欧盟在处理本次难民危机时表现得如此捉襟见肘？为何欧洲共同避难体
系在实践中屡屡失灵？很明显，这一问题与避难体系本身的制度缺陷、欧盟高层对
难民问题的认知偏差、难民问题复杂性不无关系，还有一点是至关重要的，那就是
成员国的各行其是与相互推诿。欧洲共同避难体系之所以遭到议而不决、决而不行
的尴尬境况，是因为成员国在移民与避难事务的主权让渡不充分，它们可以凭恃在
这一领域的自由裁量权掣肘欧盟的共同决策与行动，是因为欧盟与成员国之间在
避难事务上的权能争夺。 
那么，为什么成员国在面对难民危机时会采取这样或那样的举动，使欧盟无法
在这一领域产生向心力呢？换言之，从成员国与欧盟之间的互动来看，影响欧洲共
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